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1 - Algumas razoes de uma discussao a volta do tema 
Desde ha, pelo menos, uma decada tem vindo a ganhar importancia 
os movimentos que procuram devolver aos sujeitos capacidade para deter-
minarem o seu proprio destine. Este movimento de participac;:ao crescente 
de cada pessoa e de cada instituic;:ao na definic;:ao e na determinac;:ao do 
que a si proprio diz respeito chegou talvez tarde, mas tambem chegou, ao 
nivel da organizac;:ao do territorio. 
lnfelizmente, nao tem sido facil equacionar correctamente a participa-
c;:ao a esse nivel. lsso fica a dever-se essencialmente a duas ordens de ra-
z6es, que quase diriamos diametralmente opostas: a incapacidade para 
compreender que a autodeterminac;:ao so e eficaz quando se tem em conta 
as interdependencias entre todos os sujeitos; a persistencia de uma menta-
lidade do seculo passado, que, incapaz de acompanhar a evoluc;:ao das 
ciencias e das tecnologias, continua a pensar a organizac;:ao do territorio 
como se as dificuldades de transportes, de comunicac;:6es e de difusao de 
informac;:oes fossem aquelas com que se defrontava Napoleao. 
Sucede, contudo, que, mesmo que as dificuldades referidas fossem su-
peradas, nao seria liquido que o movimento de participac;:ao regional adqui-
risse plena direito de cidadania. Com efeito, mergulhados que estamos 
numa fase de recessao economica mundial, tem sido forte a tentac;:ao de 
argumentar que ha que unirmo-nos a volta do que alguns consideram objec-
tives prioritarios, evitando toda e qualquer dispersao de esforc;:os com preo-
cupac;:oes secundarias, e uma delas seria a questao da participac;:ao regional. 
E evidente que quem assim se exprime deixa entender que maior parti-
cipac;:ao significa maior «bagunc;:a», maior desorganizac;:ao e menor produtivi-
dade de todos os factores. Pela nossa parte, consideramos que, se em 
(*) Este texto constitui uma versao modificada de uma comunicaQao com o mesmo titu-
lo apresentada a Jornada de Reflexao e Debate sabre o Livro Branco da RegionalizaQao, orga-
nizada pela CIUR em 13 e 14 de Janeiro de 1981. 
Deixo aqui expresso o meu agradecimento ao Prof. Simoes Lopes pela sugestoes que 
fez o favor de me fazer e permitiram uma melhoria substancial na compreensao do texto. Evi-
dentemente que os eventuais erros e omissoes sao da minha total responsabilidade. 
(* *) Assistente convidado do lnstituto Superior de Economia e tecnico do ex-GEBEI, ac-
tualmente sob a designa9ao de IACEP. 
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epoca de crise ha que unir esfor<;:os, isso nao significa que sejamos sufi-
cientemente ricos para desperdi<;:armos a contribui<;:ao de todos e cada um, 
o que e o mesmo que dizer para arriscarmos a transferencia de poderes 
dos escaloes mais baixos para os escaloes mais elevados da hierarquia. 
Queremos com isto dizer que, se a participa<;:ao regional e plenamente jus-
tificada em epoca de expansao, ela e indispensavel em tempo de crise. 
Se e verdade que o principia da participa<;:ao ja e hoje quase que ar-
vorado a posi<;:ao de principia civilizacional, e raros sao os que dele nao se 
reclamam, ja e duvidoso que dele se retirem todas as suas consequencias. 
Estas questoes estao no cerne da discussao que importa gerar a volta do 
Livro Branco. (MAl, 1980). 
Porque esta discussao e importante, ha que incentiva-la ao nivel de 
todas as instancias que pela participa<;:ao sao afectadas. Esta problematica 
esta a ser discutida desde h8. anos por toda a Europa, a que agora se diz 
tambem pertencermos, e entre nos tem-se a impressao de que se pretende 
que tal discussao seja feita as escondidas. Com efeito, sabemos que 50 
anos de elimina<;:ao das liberdades deixaram profundas incapacidades em 
pessoas e institui<;:oes para que possamos esperar que, de sua iniciativa, 
promovam a discussao do Livro Branco apresentado pelo Governo. Por isso 
nos parece, pelo menos, ingenuidade apenas promover a sua publica<;:ao e 
esperar que a discussao surja. Nao basta desejar a discussao ou dizer que 
se deseja para que ela apare<;:a. E, porque nao tem aparecido, julgo ser 
imperativo para todos os que reconhecem deverem ser debatidos os pro-
blemas suscitados pelo Livro Branco promoverem a sua ampla discussao. 
Uma das questoes focais em todo o Livro Branco e a da dualidade 
desconcentra<;:ao-descentraliza<;:ao. E a analise de alguns dos seus aspec-
tos, em particular das suas consequencias, que dedicaremos este texto. 
2 - 0 conteudo da desconcentrac;ao e da descentralizac;ao 
2. 1 - Criterios de identificalflio 
Nas varias experiencias conhecidas nao tem sido facil percorrer o ca-
minho que da centraliza<;:ao conduz a desconcentra<;:ao e a descentraliza-
<;:ao. Os multiplos interesses politicos presentes tem dificultado que, na 
grande maioria dos casas, seja perceptfvel um pensamento clara e coe-
rente nesta materia. Sem pretendermos que a luz se fa<;:a por magia, julga-
mos que o caminho ja percorrido autoriza que alguns conhecimentos ga-
nhem maior solidifica<;:ao. 
A diminui<;:ao do elevado grau de centraliza<;:ao politica obedece, em 
geral, a prop6sitos de contrariar a ineficacia que tem revelado a tomada de 
decisoes e o funcionamento dos aparelhos centrais. Parte-se normalmente 
da centraliza<;:ao para a desconcentra<;:ao, raramente se chegando a des-
centraliza<;:ao. Quando tal acontece, o que a maioria das vezes se encontra 
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nao sao figuras de descentraliza<;:ao e desconcentra<;:ao perfeitamente defi-
nidas, mas antes conjuntos confuses de organizagoes que associam ambas 
as figuras. Esta aqui subjacente a ideia de que organiza<;:oes desconcentra-
das e descentralizadas sao substitufveis, dependendo das caracterfsticas 
pr6prias de cada pafs a escolha da combina<;:ao mais adequada. 
Afigura-se-nos que, para alem da maior ou menor dificuldade para re-
solver determinados problemas conjunturais, tal concep<;:ao e profunda-
mente errada e mais nao conduz que ao adiamento da resolu<;:ao das ques-
toes fundamentais, de que a desconcentra<;:ao e a descentraliza<;:ao sao 
instrumentos. 
Mais do que substitufveis, consideramos as figuras de descentraliza<;:ao 
e desconcentra<;:ao como complementares, embora admitamos que o grau 
de complementaridade possa variar no espa<;:o e no tempo. 
Em Portugal, devido a circunstancias varias, estamos praticamente no 
infcio do processo tendente a reduzir a centraliza<;:ao. Mais do que na via 
da desconcentra<;:ao, alguns passos tem sido dados em direc<;:ao a descen-
traliza<;:ao de decisoes (1), nao tanto por vontade propria do poder central, 
mas antes por imposi<;:ao dos eleitos locais e pelo reduzido significado (2) 
das atribui<;:oes transferidas. Por outre lado, e gra<;:as a influencia que 
alguns tecnicos de planeamento tem tido na explicita<;:ao de alguma termi-
nologia fundamental, existe ja entre n6s literatura abundante e suficiente-
mente conhecida para se poder dizer estar afastado o perigo de meter no 
mesmo saco descentraliza<;:ao e desconcentra<;:ao. Os pr6prios textos ofi-
ciais assumem ja essa distin<;:ao. Menos seguro e, no entanto, poder afir-
mar-se que, uma vez a distin<;:ao admitida, dela se retiram todas as conse-
quencias. Julgamos ser o caso da grande maioria dos textos legais sobre 
organica de planeamento e em particular do Livre Branco. 
Pelo facto de, conceptualmente, haver ideias correctas e de o movi-
mento de desconcentra<;:ao nao se ter praticamente iniciado (3), estamos em 
condi<;:6es de poder pensar uma organica de planeamento conveniente. Ver-. 
-se-a depois se existe ou nao vontade polftica para a adoptar. 
Aparentemente, e diffcil estabelecer a distin<;:ao entre figuras descon-
centradas e figuras descentralizadas. E admissfvel que o objective que se 
pretende atingir seja a optimiza<;:ao do funcionamento do sistema econ6-
mico e que, do ponte de vista da tomada de desicoes, existam dois gran-
des subsistemas: a administra<;:ao central (AC) e a administragao autarquica 
(AA). Havera descentraliza<;:ao sempre que a optimiza<;:ao for procurada pelo 
acrescimo de eficiencia das decisoes tomadas pela AA. Neste caso, 
o problema pode surgir complicado pelo facto de geralmente nao se 
(1) V. Lei das Finan({as Locais, Lei n. 0 1/79, de 2 de Janeiro. 
(2) Em termos de uma descentraliza({ao correctamente entendida. Nao se nega a impor-
tancia do que ja foi conseguido. 
(3) Com excep({oes a nfvel sectorial. 
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tratar apenas de melhorar a actuac;:ao da AA, mas tambem de criar essa 
administrac;:ao e essa actuac;:ao. Em Iugar de uma optimizac;:ao funcional, 
havera que procurar uma optimizac;:ao estrutural. 
Foi indicado um criteria processual. Com resultados identicos, poderfa-
mos utilizar um criteria de circulac;:ao de poderes de decisao entre os dife-
rentes intervenientes. Assim, estaremos perante uma acc;:ao de desconcen-
trac;:ao, se se verifica uma transferencia de poderes no interior da AC, dos 
seus 6rgaos centrais para os seus 6rgaos regionais; havera uma acc;:ao de 
descentralizac;:ao, se a transferencia de poderes se verifica entre duas ad-
ministrac;:oes diferentes, da AC para a M, quer o 6rgao que perde atribui-
c;:oes seja um 6rgao central, quer seja um 6rgao regional. A descentraliza-
c;:ao implica, par isso, que a transferencia de atribuic;:oes se fac;:a entre 
6rgaos de administrac;:ao cuja autoridade tem legitimac;:oes diferentes. 
Uma vez enunciados estes criterios, convem notar que eles nao sao 
mais do que criterios de verificac;:ao a posteriori, o que e importante em 
termos de analise, mas para pouco serve quando se pretendem directrizes 
para a acc;:ao. Para isso torna-se necessaria dispor de normas de acc;;ao. 
Tambem aqui existe alguma confusao relativamente ao domfnio da sua apli-
cac;:ao, confusao essa que resulta, alias, de se entenderem substitufveis, e 
nao complementares, descentralizac;:ao e desconcentrac;:ao. 
Parece, no entanto, nao oferecer duvidas para ninguem, talvez porque 
ja assumido par toda a teoria da decisao, que se deverao descentralizar 
para o subsistema regional (4} todas as atribuic;;oes a que correspondam de-
cisoes cujas consequencias se confinem aos limites da regiao. A confusao 
que ha pouco referimos resulta de nao poucas vezes se fazer indiferencia-
damente a aplicac;:ao da norma quer se esteja perante acc;:oes de descen-
tralizac;:ao, quer perante acc;:oes de desconcentrac;:ao. 
Porque o seu usa e muitas vezes ilegftimo, convem sublinhar que a 
utilizac;:ao da norma agora enunciada s6 tem sentido quando a alternativa e 
descentralizar ou nao descentralizar. Se a alternativa for desconcentrar ou 
nao desconcentrar, sera necessaria procurar outras normas de decisao, 
que nao esta (5). 
2. 2 - Dificuldades de aplicalfiio e formas de superalfijo 
Nao se pense, contudo, que, pelo facto de existir uma norma de des-
centralizac;:ao, nao mais haver a duvidas sabre quando e como descentral i-
zar. Com efeito, na sua aparente simplicidade, a norma enunciada encerra 
profunda complexidade ou, dito de outro modo, levanta problemas de apl i-
(4) Referimos aqui o subsistema regional apenas porque foi o que acima foi retido, mas 
a norma e perfeitamente aplicavel em relavao a qualquer outro sistema. 
(5) Delas ja nao nos vamos aqui ocupar, limitando-nos a remeter para o que ja foi dito 
sobre o aumento da eficiencia do funcionamento da AC. 
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cac;;ao, que apenas podem ser superados com profunda determinac;;ao. Foi 
dito que a transferencia de atribuic;;oes se deveria realizar sempre que da 
sua aplicac;;ao nao resultassem consequencias que, total ou parcialmente, 
incidam fora dos limites da regiao. S6 que nao e ta.cil dizer a priori se as 
consequencias de uma determinada decisao ultrapassam ou nao os limites 
de uma regiao. Essa indeterminac;;ao pode acontecer, porque nem sempre 
sao previsfveis com seguranc;;a os factores que condicionam o comporta-
mento de determinadas variaveis, ou ainda porque as varias administra-
c;;oes adjacentes nao valorizam do mesmo modo as consequencias de ac-
c;;oes tomadas por uma delas. E evidente que em relac;;ao a determinada 
decisao, todos querem partilhar das suas consequencias favoraveis e afas-
tar as que forem consideradas como nefastas. Nao se trata, a final, de 
problema novo em economia. Ele nao e mais do que a transposic;;ao para o 
domfnio regional do classico problema das economias e deseconomias ex-
ternas. 
Esta questao nao e, contudo, insoluvel. Se a transregionalidade das in-
cidencias de determinadas decisoes e conclufda a priori, nenhum problema 
especffico se levanta, desde que a atribuic;;ao das atribuic;;oes descentrali-
zadas seja feita por um 6rgao suficientemente independente das AA e da 
AC. Neste caso, o referido 6rgao mais nao tera do que realizar a transfe-
rencia de atribuic;;oes nao para uma determinada AA, mas sim para uma 
administrac;;ao supra-regional (6). Se as incidencias nao forem susceptfveis 
de estimac;;ao a priori, pelas multiplas fontes de incerteza que lhe sao asso-
ciadas e que sao geradoras de conflitos potenciais, a verdadeira soluc;;ao 
nao esta em negar a descentralizac;;ao, mas sim em prever um 6rgao de 
arbitragem supra-regional (7) capaz de atribuir a cada regiao as quotas de 
beneficia ou custo que lhe tiverem sido imputadas. 
3 - Desconcentrac;ao uversus)) descentralizac;ao no Livro Branco 
Trata-se talvez do tema que ao Iongo de todo o Livro Branco e tratado 
com maior insistencia e maior numero de paginas. Nao e, no entanto, por 
isso que a discussao que dele e feita surge como esclarecedora. Aparente-
mente, o autor perde-se no levantamento de questoes menores sem objec-
to, e, se uma vez ou outra toea em questoes fundamentais, deixa-as, na 
maioria dos casas, ou sem resposta ou com resposta mal equacionada. As-
sim, por exemplo, apesar de a «norma de descentralizac;;ao» aparecer enun-
(6) Uma solu9ao alternativa poderia consistir em admitir que ao nivel da regiao as dife-
rentes AA, por sua iniciativa, tomam disposi96es no sentido de delegarem num 6rgao supra-
-regional a administra9ao das atribui96es que, embora lhes tendo sido afectadas, sao por elas 
reconhecidas serem fonte de conflitos. 
(?) Que podera eventualmente ser o do caso anterior. 
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ciada em termos claros e correctos (cf. p. 48) (8), nao e possfvel encontrar 
resposta para o problema de saber ate onde e em relac;ao a quem e que 
se deve desconcentrar e descentralizar. 
Surpreende, no entanto, que a referida «norma» nao surja senao no 
fim da parte do texto dedicado a desconcentra<;:ao-descentraliza<;:ao. Se 
dessa norma se queriam retirar algumas implica<;:oes, seria natural enuncia-
·la antes de avan<;:ar solu<;:6es sabre o modo de desconcentrar e de des-
centralizar. Se tal nao e feito e, alem disso, as solu<;:6es apontadas nao 
antecipam sabre a «norma» que no fim e explicitada, para que essa explici-
ta<;:ao? Apenas porque e demasiado conhecida para que nao se possa dei-
xar de a enunciar? 
Ao Iongo do texto tem-se a impressao de que o autor, tecendo loas a 
desconcentra<;:ao e a descentraliza<;:ao, acaba minorando esta ultima argu-
mentando com dificuldades imaginarias relativas a sua implementa<;:ao. As 
dificuldades s6 existem porque desde o infcio nao se enuncia ou nao se 
quer enunciar o criteria de descentraliza<;:ao (9). Oaf que nao possa resultar 
senao confusao na explicita<;:ao dos processes de decisao descentralizados 
e desconcentrados. 
Vejamos alguns casas. Na p. 10 sao avan<;:ados varios argumentos ten-
dentes a justificar a necessidade de promover a desconcentra<;:ao. A luz do 
que dissemos no ponto anterior, o mesmo conjunto de argumentos 
pode, por maioria de razao, ser utilizado para justificar a necessidade de 
identificar os esfor<;:os de descentraliza<;:ao. S6 que, se por processes que 
se afiguram distintos se justificam por igual conjunto de razoes, algo existe 
de incoerente. Ou os dois processos nao tem caracterfsticas de autonomia 
relevantes, ou entao mal servidos andam eles com os argumentos que se 
lhes associam para os justificar. E evidente que consideramos ser a segun-
da interpreta<;:ao a mais correcta. 
A pp. 36 e 39 manifesta o autor alguns receios de que uma regionali-
za<;:ao excessiva possa provocar conflitos de competencias na «fase regio-
nal do plano». S6 que, como nao tipifica o que se entende por regionaliza-
<;:ao excessiva, fica-se igualmente sem saber que tipo de conflitos e que 
podem surgir, aparecendo os receios como argumentos que preparam o 
caminho da nega<;:ao da descentraliza<;:ao. Pela nossa parte, cremos que 
uma correcta defini<;:ao das areas de decisao a atribuir as autarquias, feita 
por um 6rgao supra-regional convenientemente representativo, devera mini-
mizar a possibilidade de conflitos entre elas. Mesmo assim, e apesar de to-
das as precau<;:6es, conflitos podem surgir. Nao e legftimo tirar daf argu-
mentos para justificar a inoportunidade das tentativas de descentraliza<;:ao. 
(8) "[ ... ] as decisoes cujas consequencias inc idem exc\usiva ou predominantemente so-
bre o territ6rio de uma dada autarquia ou grupo de autarquias [ ... ] deverao, em principia, se r 
tomadas pelos 6rgaos de decisao dessa autarquia ou grupo de autarquias.» 
(9) E nao se tem em devida conta as respectivas consequencias. 
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Com efeito, pela via do dialogo ou da arbitragem, sera sempre possfvel en-
contrar um compromisso razoavel que sirva todas as partes. Poderfamos 
agora ser conduzidos a abordar questoes como a do conteudo do plano re-
gional. Embora nao sendo essa a nossa preocupa<;:ao aqui, nao deixaremos 
de referir, no entanto, que, embora sendo clara que ele deve englobar a 
programa<;:ao de todas as ac<;:oes inerentes ao exercfcio de fun<;:oes des-
centralizadas para a regiao, ele tambem deve ter em conta o modo como 
sabre a regiao se insere uma decisao tomada a um escalao mais elevado. 
E clara que os 6rgaos da regiao deverao participar ou, pelo menos, ser ou-
vidos na formula<;:ao dessa decisao. Um dos modos de ter em conta essa 
inser<;:ao e pela explicita<;:ao ou pela transmissao do escalao superior para 
o escalao da regiao de restri<;:oes ou condicionamentos a programa<;:ao re-
gional. Convem, no entanw, salientar que o simples facto da introdu<;:ao de 
restri<;:oes adicionais nao conduz, s6 por si, a solu<;:ao dos problemas regio-
nais. Previamente a isso, exige-se a formula<;:ao da fun<;:ao de preferencia 
colectiva a nfvel regional. 
Um outro ponto que, em nosso entender, releva de uma compreensao 
pouco satisfat6ria do processo de descentraliza<;:ao e a solu<;:ao transit6ria 
para que se aponta, de se considerar a desconcentra<;:ao como um passo 
intermedio a caminho da descentraliza<;:ao. Diz-se, por exemplo, a p. 60: 
[ ... ] julga-se ter deixado bem clara por que se considera a 
desconcentra<;:ao coordenada como um passo previa essencial de 
um processo de regionaliza<;:ao que se pretende descentralizador. 
Em primeiro Iugar, e face ao que acabamos de expor, nao julgamos 
que a descentraliza<;:ao e desconcentra<;:ao possam ser tomadas como pro-
cesses substitufveis, mesmo que provisoriamente. Alem disso, procuramos 
encontrar no texto as razoes que terao levado o autor a afirmar «ter dei-
xado bem clara por que se considera [ ... ]». Nao nos foi possfvel encontrar 
os locais em que se manifestava essa clareza. Julgamos, pelo contrario, 
que deverao existir fortes receios de que o paternalismo da desconcentra-
<;:ao em rela<;:ao a descentraliza<;:ao nao cristalize e impe<;:a as transforma-
<;:oes institucionais conducentes ao processo de descentraliza<;:ao. 
0 mais curiosa e que o proprio autor come<;:a por se fazer eco desses 
receios (ct. p. 16) para, surpreendentemente, terminar com a solu<;:ao que 
acima reproduzimos. 
Aos 6rgaos regionais da AC (6rgaos desconcentrados) nao se pode exi-
gir que defendam outros interesses que nao sejam os da AC. Enquanto 
tais, nao se pode pedir aos 6rgaos titulares de poderes de decisao descon-
centrados que sejam bans representantes, ainda que a titulo provis6rio, dos 
i~teresses regionais. A unica coisa que se lhes deve exigir e que sejam 
bans representantes da AC ao nfvel da regiao. Por isso, pensamos que 
aquila a que o Livro Branco chama «desconcentra<;:ao coordenada», como 
passo previa a descentraliza<;:ao, e, se nao uma mistifica<;:ao, pelo menos, 
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uma confusao conceptual de perigosas consequencias. E evidente que nao 
queremos, com isto, minorar a importancia da desconcentra<;ao, mas tao-
-somente chamar a aten<;ao para os perigos de, a nfvel de institucionaliza-
<;ao, se continuar a confundir a desconcentra<;ao com a descentraliza-
<;ao (1°). 
Um ultimo ponto que nao querfamos deixar de referir e o das duas si-
tua<;6es limites consideradas no Livro Branco (cf. p. 47): nenhuma descen-
traliza<;ao, toda a descentraliza<;ao. 0 facto de se referir que existem duas 
situa<;6es extremas, que convem evitar, pressup6e que a virtude estara al-
gures num ponto entre esses limites. So que, como em parte nenhuma se 
definem criterios que permitam determinar os limites ou o ponto intermedio, 
fica-se com a duvida sobre se o exagero e a indefini<;ao nao sao um modo 
de melhor fazer admitir aquila a que se chamara o «born senso», o que, na 
opiniao do autor, julgamos ser a desconcentra<;ao coordenada. 0 criteria 
enunciado, mas nao aproveitado, no proprio Livro Branco e suficientemente 
clara para, pelo menos em rela<;ao a esta questao, quase eliminar as areas 
de indefini<;ao eventualmente existentes. 
Diremos, a concluir, que nenhum dos casos em que se pretendeu limi-
tar a aplicabilidade da descentraliza<;ao parece colher, a luz do proprio 
princfpio da descentraliza<;ao que o autor admite, mas que so enuncia apos 
ter tratado das suas limita<;6es (cf. p. 48). E assim para: 
0 enunciado de argumentos a favor da desconcentra<;ao (p. 1 0); 
A indefini<;ao das atribui<;6es a transferir para os orgaos da admi-
;· nistra<;ao central desconcentrados ou para os 6rgaos da ad-
.. ministra<;ao regional (p. 36); 
A possibilidade de conflitos entre a fase regional e a fase de re-
gionaliza<;ao do plano; 
Os perigos da regionaliza<;ao excessiva (pp. 39 e 40); 
A desconcentra<;ao, encarada como passo intermedio para a des-
centraliza<;ao. 
4 - A organizar;ao do planeamento 
4. 1 - Regiiies Plano e Regiiies Administrativas 
Pelo menos desde a aprova<;ao da Constitui<;ao que alguma confusao 
parece ter surgido (a ajuizar pelo que se tern ouvido ou publicado) sobre a 
natureza das fun<;6es objecto de descentraliza<;ao. A confusao resulta certa-
(10) Nao ignoramos que a existencia de querelas inter-ministerios conduz a que as rela-
<;:6es de dialogo com o embriao ja existente da administra<;:ao regional resultam mais faceis 
para determinados 6rgaos desconcentrados do que para outros. Deveremos reconhecer que, 
nalguns casos, tem sido esses 6rgaos os principais impulsionadores do crescimento do poder 
regional. 
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mente do facto de a Constitui<;:ao considerar duas figuras de reg1oes: as 
Administrativas e as Plano. As primeiras acolheriam as fun<;:6es objecto de 
descentraliza<;:ao e seriam de natureza essencialmente administrativa, en-
quanta as segundas seriam o quadro da regionaliza<;:ao do plano. Aparente-
mente, pressupoe-se que as fun<;:oes de planeamento poderao, quando mui-
to, ser objecto de desconcentra<;:ao. E verdade que se diz tambem que as 
Regioes Administrativas deverao tender a coincidir com as Regioes Plano. 
lsso nao invalida, contudo, o facto de considerarmos a distin<;:ao destitufda 
de senso. Ela nao tem, em nosso entender, qualquer justifica<;:ao polftica, 
muito menos tecnica. 
0 criteria e a norma de descentraliza<;:ao acima enunciados mostram 
claramente que fun<;:6es de planeamento e fun<;:oes administrativas podem 
ser indistintamente objecto de desconcentra<;:ao e de descentraliza<;:ao. Uma 
vez admitido este princfpio, vejamos como se podera equacionar a organi-
za<;:ao do planeamento. 
4.2 -Urn esquema decisional simples 
Tomemos o planeamento na sua acep<;:ao restrita de planeamento eco-
n6mico. Para os fins em vista, esta restri<;:ao nao poe qualquer problema 
de generaliza<;:ao. 0 planeamento tem como objective fundamental aumen-
tar a eficacia de funcionamento do sistema econ6mico, tendo como refe-
rencia a fun<;:ao de preferencia social. Poe-se, pois, o problema de saber 
como fazer a organiza<;:ao do planeamento do ponto de vista institucional. E 
pacffico admitir-se que a fun<;:oes de planeamento de nfveis diferentes se 
fa<;:am corresponder institui<;:6es tambem diferentes, embora interdependen-
tes. Existem varias solu<;:oes, tudo dependendo do modo como se fazem 
decorrer esses nfveis de fun<;:oes de um criteria de preferencia social. 
Do ponto de vista decisional, todo o sistema pode, hierarquicamente, 
ser encarado em varias perspectivas: sequencia das decisoes, complexidade 
das decisoes e organiza<;:ao institucional da tomada de decisoes. E esta 
ultima que agora nos interessa. Em qualquer delas, embora com significa-
dos diferentes, o sistema pode ser entendido como uma hierarquia de 
nfveis multiples. Admitindo, por exemplo, dois nfveis, teremos uma organiza-
<;:ao do tipo da figura 1. 
As setas a cheio representam directrizes da organiza<;:ao de nfvel su-
perior para as de nfvel inferior ou para o processo de implementa<;:ao das 
decisoes. As setas de tracejado representam retroac<;:oes do processo de 
implementa<;:ao para as organiza<;:oes de nfvel inferior e destas para a orga-
niza<;:ao de nfvel superior. 
0 esquema representa, portanto, um «sistema complexo», com dois 
nfveis de decisao. Cada um dos 6rgaos de decisao pode, por sua vez, 
ser encarado como correspondendo a um sistema. No nosso caso, 
podemos considerar 01 como um sistema de que 011 e 012 sao subsiste-
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mas. 0 problema reside agora em identificar os dois nfveis de decisao e 
respectivos 6rgaos componentes num processo de planeamento con-
creto (1 1). 
Figura 1 
1° nivel 
2° nivel 011 012 
Dl 
0 1 - 6rgao de decisao de nivel hieraquico superior. 
0 11 e 012- 6rgaos de decisao de nivel hierarquico imediatamente inferior. 
Dl- decisoes a implementar. 
Essa identifica<;:ao podera ser feita mediante o recurso a duas solu-
<;:oes que abaixo explicitamos. 
Em todo o processo de planeamento existe um objectivo a atingir, cujo 
cumprimento e avaliado atraves de uma fun<;:ao (criteria) a que chamamos 
«fun<;:ao de preferencia colectiva)) (1 2), ap6s conveniente pondera<;:ao dos ob-
jectivos referidos. Admitindo que alguma explicita<;:ao dessa fun<;:ao existe, 
quanto mais nao seja para hierarquizar os objectivos a fixar, importa saber 
quem a faz. Admitindo tambem que existe uma AC e- uma M, responder a 
questao anterior e come<;:ar por responder a questao de saber que tipo de 
rela<;:oes se estabelecem entre as duas administra<;:oes. E, no fundo, interro-
garmo-nos sobre se num esquema do tipo acima apresentado as rela<;:oes 
entre ambas sao horizontais ou verticais, ou ainda se a fixa<;:ao da fun<;:ao 
de preferencia social esta dentro da autonomia de decisao da AA ou, pelo 
contrario, depende da AC. Conforme o caso, as consequencias sobre a or-
ganica e processo de planeamento a adoptar sao diferentes. 
( 11) Embora nao tenha sido explicitado, e evidente que temos em vista a liga<;:ao do na-
cional ao regional, e nao, por exemplo, do nacional ao sectorial. 
(12) Esta fun<;:ao existe sempre, mas pode ter graus de explicita<;:ao diferentes. No caso 
de nao haver qualquer explicita<;:ao, pode acontecer que os varios interessados deem valoriza-
<;:oes diferentes aos mesmos objectivos, o que corresponde a adop<;:ao de fun<;:oes de prefe-
rencia diferentes, segundo os intervenientes, do que podem resultar dificuldades de consenso. 
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Existem certas fungoes de planeamento que, pela sua natureza multir-
regional ou inter-regional, terao de ser atribui<;:oes da AC (1 3), enquanto outras. 
porque tem incidencias apenas a nivel regional. sao atribui<;:oes da AA. 
Uma vez conhecidas as atribui<;:oes de cada 6rgao, a capacidade para as 
tornar efectivas e operacionais emana do poder central, no caso da AC, e 
do poder autarquico, no caso da AA. Mas e evidente que o grau de autono-
mia do poder autarquico em rela<;:ao ao poder central e muito diferente, 
segundo e, ou nao, a AC que fixa a fun<;:ao de preferencia e a parti<;:ao 
de competencias. No segundo caso, estamos face a dois poderes. um que 
se exerce de cima para baixo (o poder central) e outre que se exerce de 
baixo para cima (1 4) (o poder autarquico). Julgamos que se nao oferecem 
duvidas de que este ultimo fica extraordinariamente limitado, se nao mes-
mo esvaziado de conteudo, se as suas atribui<;:oes e a sua fun<;:ao de pre-
ferencia colectiva forem fixadas pelo poder central. Se essa for uma op<;:ao 
deliberada, as rela<;:oes poder central-poder autarquico (1 5) sao dominantes e 
de tipo vertical. No esquema atras apresentado, 01 designaria o poder cen-
tral e 0, e 012 os poderes autarquicos correspondentes a duas regioes. 
Teriamos, portanto, a AA e a AC em niveis diferentes da mesma cadeia 
hierarquica. sendo o da AC superior e dominante em rela<;:ao ao da AA. 
No caso de a op<;:ao ser a de uma verdadeira valoriza<;:ao do poder 
autarquico, entao a via a seguir tera de ser a da fixa<;:ao das atribui<;:oes 
de cada uma das administragoes (1 6) por um 6rgao independente dos dois 
que temos vindo a mencionar. Mesmo ass.im seria dificil fazer desaparecer 
completamente as rela<;:6es de domina<;:ao AC- AA. 0 peso hist6rico da 
centraliza<;:ao ainda continuara a fazer sentir os seus efeitos durante 
Iongo tempo, independentemente da vontade politica de descentraliza<;:ao. 
Qual sera entao o tal 6rgao independente capaz de. com autoridade, 
fixar a parti<;:ao de atribui<;:6es? Se nos socorrermos do nosso actual orde-
namento constitucional. dirfamos que esse 6rgao deveria ser a Assembleia 
da Republica. Em termos do esquema anteriormente apresentado, 01 repre-
sentaria a Assembleia da Republica, 011 os 6rgaos da administra<;:ao central 
e 012 os 6rgaos de administra<;:ao autarquica. Como se ve pelo esquema, 
(13) 0 que nao significa que a AA nao deva ser consultada sabre a sua implementac;:ao. 
(14) Quando se diz que o poder central se exerce de cima para baixo e o poder autar-
quico de baixo para cima. tem-se em mente que a circulac;:ao de directrizes se faz de um pe-
queno numero de 6rgaos de decisao para um numero superior, no primeiro caso, e de um 
grande numero de 6rgaos de decisao para um numero mais reduzido, no segundo caso. lsto 
nao deve, contudo, fazer esquecer que, em termos de hierarquia do Poder, quem delega ou 
emite directrizes e quem esta no cimo da hierarquia, mesmo quando, como se disse atras, o 
poder autarquico se exerce de baixo para cima. 
(15) Trata-se de uma soluc;:ao em que desaparece a essencia do poder autarquico. 0 11 e 
0 12 perderiam a natureza de 6rgaos do poder autarquico para passarem a ser simples 6rgaos 
regionais da AC. 
(16) A func;:ao de preferencia colectiva seria naturalmente fixada ao nfvel de cada uma 
das autarquias. 
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as rela<;:oes agora existentes entre a AC e a AA deixaram de ser de domi-
nac;:ao para quase serem de dialogo entre iguais. Por isso, as duas admi-
nistrac;:oes ja nao se encontram em dois nfveis diferentes, mas sim ao mes-
mo nfvel. As rela<;:oes que entre elas se estabelecem nao sao verticais, 
mas horizontais. 
4. 3 - Urn esquema decisional mais complexo 
No ponto 2.1, quando procuramos tipificar desconcentrac;:ao e descen-
traliza<;:ao, admitimos a existencia de dois subsistemas: o da AC e o da AA. 
Nada se disse nessa ocasiao sobre a rela<;:ao de hierarquia entre os dois 
subsistemas. 0 que se disse em seguida nao pressupoe o esclarecimento 
dessa questao, mas e evidente que as ideias expostas encontram apoio 
mais facil num esquema de organizac;:ao semelhante ao que na secc;:ao an-
terior foi apresentado em ultimo Iugar. Quando a AA se encontra subordinada 
a AC, nao e possfvel saber se uma transferencia de func;:oes corresponde 
a uma acc;:ao de desconcentrac;:ao ou a uma acc;:ao de descentralizac;:ao. 
Com efeito, como distinguir onde acaba o objective de acrescimo de efica-
cia de funcionamento da AC e comec;:a o do aumento de eficacia de fun-
cionamento da AA? 
Num esquema em que AC e AA sao aut6nomas nao deixa de existir 
interdependencia de decisoes (ou seus efeitos) tomadas por ambas as ad-
ministrac;:oes. A ser assim, havera que prever instancias onde possa ser 
feita a coordenac;:ao das decisoes e a compatibilizac;:ao das medidas de 
planeamento que cada uma das organizac;:oes promove. A exposic;:ao tornar-
-se-a mais clara se, em Iugar de dois nfveis de decisao, considerarmos 
tres: nacional legislative (Assembleia da Republica-AR), nacional executivo 
(governo para a AC e comissao inter-regional para a AA) e regional (admi-
nistrac;:ao regional da AC e governo regional da AA). 
Existem relac;:oes entre todos os 6rgaos acima mencionados, embora 
com sentidos e intensidades diferentes. Do ponto de vista do processo de 
descentralizac;:ao, a AR e dominante em relac;:ao aos 6rgaos da AC e da 
M, mas os fluxes que dela emanam tem menor continuidade do que os 
que sao mantidos entre os varies 6rgaos da AC ou da AA. Com efeito, a 
AR intervem apenas de forma pontual: por ocasiao da delimitac;:ao de atri-
buic;:oes, na definic;:ao das grandes opc;:oes do Plano ou quando se torna ne-
cessaria dirimir conflitos entre a AC e a M. De qualquer modo, o sentido 
dos fluxes dominantes e sempre de cima para baixo (1 7). De cima para 
baixo sao tambem os fluxes dominantes entre os varies nfveis da AC. As-
sim nao acontece necessariamente no seio da AA. A AR, a quem compete 
(17) Cf. nota 2, p. 18. 
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realizar a afectac;:ao de atribuic;:oes, oferecem-se duas alternativas para a fi-
xac;:ao do nivel da «sede do podeP>: 
1) A «sede do podern autarquico situa-se ao nivel nacional exe-
cutive, que constitui o nfvel mais elevado da hierarquia 
da AA. Em termos de esquema de decisao, teriamos (1 8): 
Figura 2 
Nivel nacional legislativo 
Nivel nacional executivo 
Nivel regional 
Dl 
2) A «sede do poden> autarquico e fixada a nfvel regional e dele 
depende o 6rgao colocado ao nivel nacional executive 
(fig. 3). 
Figura 3 
Nivel nacional legislativo 
Nivel nacional executivo 
Nivel regional 
01 
(18) Os Indices superiores das iniciais indicam o «nivel da hierarquia». 
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0 ultimo esquema (fig. 3) pode parecer apresentar uma dificuldade de 
interpreta<;ao adicional, que resulta de a AR se encontrar directamente rela-
cionada com o nfvel nacional executive da AA, e nao com o nfvel regional, 
que constitui «a sede do poder>>. Essa dificuldade e apenas real quando a 
AR faz a afecta<;:ao de atribui<;:6es, porque nos outros casos (conflitos e fi-
xa<;ao das grandes op<;6es do Plano) e natural considerar-se que o interlo-
cutor do governo central se encontre colocado ao nfvel nacional executive. 
Na sistematiza<;ao que fizemos nao explicitamos o modo como se faz 
a distribui<;:ao de atribui<;:6es entre os varios 6rgaos da AA. Tambem aqui 
duas alternativas sao possfveis: a AR pode fixar a «sede do paden>, bem 
como as atribui<;:oes dos 6rgaos de cada um dos nfveis da AA, ou, pelo 
contrario, afectar o conjunto das atribui96es ao 6rgao ou aos 6rgaos que 
forem definidos como devendo deter a «sede do poder>>, deixando-lhes a ini-
ciativa da distribui<;ao de algumas delas pelos 6rgaos dos restantes nfveis. 
As rela<;oes horizontais entre os varios 6rgaos da AC e da AA sao flu-
xos a que correspondem ac<;oes de dialogo, que, se bem sucedidas, sao 
outras tantas ac<;6es de coordena<;ao e compatibiliza{{ao a que atras nos 
referimos. Poder-se-a estranhar a existencia do 6rgao AA 2 ao mesmo nfvel 
que AC 1. Aparentemente, as organiza<;:oes autarquicas deveriam dialogar 
com as representantes da AC apenas a nfvel da regiao. Sao essas, de fac-
to, as rela{{6es da AA com a AC de tipo privilegiado, mas nem por isso se 
pode deixar de prever a possibilidade de os representantes das regioes, de 
forma coordenada, terem acesso a um dialogo directo com o governo cen-
tral, e nao apenas com as seus representantes a nfvel regional. As rela<;:6es 
neste ultimo nfvel deverao ser, no entanto, as mais frequentes, com vista a 
coordenar em cada regiao as polfticas da AC com incidencias na regiao e 
as polfticas da AA que possam ter incidencias multi-regionais ou nacionais. 
Com vista a atingir um planeamento harmonioso e reduzir ao mfnimo as 
conflitos inter-regionais, havera que valorizar igualmente as rela<;6es que 
se estabelecem directamente entre as 6rgaos representantes de cada uma das 
regioes. 
Pode acontecer que do dialogo estabelecido entre as varias organiza-
<;:6es a nfvel horizontal nao seja possfvel obter um consenso e que as va-
rios interlocutores se encontrem em situa<;ao de conflito insuperavel. Ha-
vera que procurar a sua supera<;ao, fazendo subir para o nfvel superior a 
resolu<;:ao do problema em conflito. Podem distinguir-se dais casas, con-
soante o conflito se verifica entre 6rgaos da AA correspondentes a duas re-
gioes diferentes ou entre um 6rgao regional da AA e um 6rgao regional da 
AC. No primeiro caso, o conflito devera ser resolvido no interior da AA en-
tre os varios representantes das administra<;6es regionais, mas ao nfvel na-
cional executivo. Se mesmo af nao for possfvel obter consenso, a ultima 
instancia sera necessariamente a Assembleia da Republica. Quando o con-
flito se verifica entre um 6rgao da AA e um 6rgao da AC, cada um destes 
6rgaos tara subir o problema em litfgio para o nfvel que lhe esta imediata-
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mente acima e a tentativa de resoluc;ao do conflito devera ser feita atraves 
do dialogo entre AC 1 e AA 1 ou AA 2, consoante se estiver perante o esque-
ma da figura 2 ou perante o esquema da figura 3. A ultima instancia conti-
nuara a ser a AR. 
A representac;ao tornar-se-a mais complexa e podera ser objecto de 
varias alternativas se aos nfveis anteriores adicionarmos o nfvel municipal. 
Nao e exagerado admitir que a introduc;ao deste novo nfvel nao tem inci-
dencias sabre a representac;ao que fazemos da AC. Outro tanto nao se ve-
rifica, contudo, em relac;ao a AA. Se tomarmos esta isoladamente, tres al-
ternativas sao agora possfveis, conforme a «sede do poder» se situa ao 
nfvel nacional executive, ao nfvel municipal ou ao nfvel regional. 
Figura 4 
Qualquer das solu<;:oes nos parece admissfvel, embora se nos afigure 
que a actual Constituic;ao aponta para a segunda alternativa, quando se re-
fere que as regioes administrativas, para serem criadas, terao de obter o 
consenso dos municipios por elas englobados. 
Para concluir, diremos que ao 1.0 nfvel parece nao oferecer duvidas 
de que deveria estar a Assembleia da Republica ou algum 6rgao que seja 
sua emanac;ao. Ao 2. 0 nfvel estarao os 6rgaos nacionais da AC e da AA. 0 
6rgao nacional da AA devera ser uma emanac;ao das regioes, por exemplo 
uma comissao ou assembleia inter-regional, com representantes de todas 
as regioes. Trata-se de um 6rgao que nao e parte integrante da organica 
de planeamento da AC, embora, evidentemente, tenha de com ela colabo-
rar. Ao 3. 0 nfvel teremos os 6rgaos regionais da AC e os 6rgaos regionais 
da AA. Os primeiros enquadram as func;oes desconcentradas da AC e nao 
podem, ao nfvel das regioes, ser outra coisa senao representantes dos inte-
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resses da AC. E evidente que ao nfvel de cada regiao conv1ra que as ema-
nagoes de cada um dos ministerios estejam coordenadas num unico 6rgao. 
Seria esse 6rgao que estabeleceria relagoes com o 6rgao regional da AA, 
de algum modo o prot6tipo de um governo regional, que buscaria a sua le-
gitimidade numa assembleia regional. 
A existencia de um 4. 0 nfvel apenas teria significado para a AA e in-
cluiria os municfpios, constituindo ou nao, de acordo com a opgao que 
viesse a ser tomada, a «sede do podeP> autarquico. 
A AC, ao 2. 0 nfvel, mais do que com um DCP, identifica-se com o con-
junto do Governo. Aquele mais nao e que o executive deste para efeitos de 
planeamento. 0 proprio Ministerio do Plano poderia representar o conjunto 
do Governo nas suas relagoes com a AA. Neste caso, o 6rgao coordenador 
(a nfvel de cada regiao) dos 6rgaos regionais de cada ministerio seria ne-
cessariamente o Ministerio do Plano. A este nfvel de generalidade, nada im-
pede, contudo, que as fungoes atribufdas ao Ministerio do Plano sejam de-
sempenhadas por um ministerio da administragao regional, que coordenaria 
as suas actividades com os outros ministerios, em especial com o do Pla-
neamento. 
E preciso, contudo, nao confundir o governo regional - emanagao da 
AA- com o 6rgao regional da AC, cujas fungoes procuramos acima expli-
citar. 
Em esquemas como os que acabam de ser apresentados e evidente 
que as Comissoes de Coordenagao Regional sao 6rgaos da AC, embora, ac-
tualmente, a sua actuagao possa abranger areas de governo regional. 1m-
porta que os dais tipos de intervengao sejam convenientemente separados, 
nada obstando, contudo, a que os 6rgaos regionais da AC possam exercer 
fungoes tecnicas de apoio e assessoria junto dos varios 6rgaos de governo 
regional. 
As limitagoes de espago nao permitem que fagamos o confronto entre 
a tipologia exposta e a legislagao publicada sabre a materia. Nao pensa-
mos que daf resultem inconvenientes significativos, tanto mais que a dis-
cussao de um livro branco importa que seja o mais livre possfvel, e nao 
condicionada por restrigoes legais que possam existir numa determinada 
conjuntura polftica. 
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